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De Afdeling gaat ervan uit dat de rechtbank heeft beoogd ambtshalve te toetsen of de 
burgemeester ten tijde van het primaire besluit over de bevoegdheid beschikte tot het 
opleggen van een gebiedsontzegging aan [wederpartij]. Daartoe was, voor zover van belang, 
vereist dat aan [wederpartij] tenminste eenmaal een bevel als bedoeld in art. 2.4.25 lid 1 APV 
was gegeven. Vaststaat dat aan die voorwaarde was voldaan. Een beoordeling van de 
rechtmatigheid van dit bevel viel buiten het bereik van de door de rechtbank te verrichten 
ambtshalve toetsing. Die beoordeling kan de rechtbank ingevolge art. 8:69 lid 1 Awb slechts 
verrichten indien [wederpartij] de wijze waarop het bevel is gegeven in de gronden van zijn 
beroep op enigerlei wijze aan de orde had gesteld. Dit was, zoals uit het navolgende blijkt, 
niet het geval. 
Partij(en) 
Naar boven 
Uitspraak op het hoger beroep van: 
de burgemeester van Heerlen, 
appellant, 
tegen de uitspraak in zaaknr. AWB 05/1453 van de Rechtbank Maastricht van 10 april 2006 
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Bij besluit van 6 januari 2005 heeft de inspecteur van de politie BE Heerlen-Centrum-Zuid, 
namens appellant, krachtens artikel 2.4.25, tweede lid, van de Algemene Plaatselijke 
Verordening voor de gemeente Heerlen (hierna: de APV) [wederpartij] een verbod opgelegd 
om zich in het door het college van burgemeester en wethouders van Heerlen ingevolge 
artikel 2.4.25, eerste lid, van de APV aangewezen gebied te bevinden gedurende een periode 
van 14x24 uren, ingaande op 6 januari 2005 te 19.15 uur en eindigend op 20 januari 2005 te 
19.15 uur. 
Bij besluit van 10 juni 2005 heeft appellant (hierna: de burgemeester) het daartegen door 
[wederpartij] gemaakte bezwaar ongegrond verklaard. 
Bij uitspraak van 10 april 2006, verzonden op dezelfde dag, heeft de rechtbank Maastricht 
(hierna: de rechtbank) het daartegen door [wederpartij] ingestelde beroep gegrond verklaard, 
de bestreden beslissing op bezwaar vernietigd en voor zover van belang de burgemeester 
opgedragen een nieuw besluit te nemen op het bezwaarschrift van [wederpartij]. Deze 
uitspraak is aangehecht. 
Tegen deze uitspraak heeft de burgemeester bij brief van 11 mei 2006, bij de Raad van State 
ingekomen op 18 mei 2006, hoger beroep ingesteld. De gronden zijn aangevuld bij brief van 
20 juni 2006. Deze brieven zijn aangehecht. 
Bij brief van 21 juli 2006 heeft [wederpartij] van antwoord gediend. 
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behandeld op 6 december 2006, waar de burgemeester 
vertegenwoordigd door J.L.P. Heijboer, werkzaam bij de gemeente Heerlen, en [wederpartij] 
vertegenwoordigd door mr. Th. Boumans, advocaat te Heerlen, zijn verschenen. 
2. Overwegingen 
2.1 
Ingevolge artikel 2.4.25, eerste lid, van de APV kan het college van burgemeester en 
wethouders in het belang van de openbare orde, het voorkomen of beperken van overlast, het 
voorkomen of beperken van aantasting van het woon- en leefklimaat, de veiligheid van 
personen en goederen, de verkeersvrijheid of veiligheid en de gezondheid of zedelijkheid, een 
gebied aanwijzen waar door politieambtenaren aan een persoon, die zich bevindt op de weg 
of plaats, die deel uitmaakt van dit gebied, gedurende de uren daarbij genoemd, het bevel kan 
worden gegeven zich onmiddellijk in een bepaalde richting te verwijderen. 
Ingevolge artikel 2.4.25, tweede lid, aanhef en onder a, van de APV kan de burgemeester met 
het oog op de in het eerste lid genoemde belangen aan de persoon aan wie tenminste eenmaal 
een bevel is gegeven als bedoeld in het eerste lid, een verbod opleggen om zich gedurende 
een in dat verbod genoemd tijdvak van ten hoogste veertien dagen, anders dan in een 
openbaar middel van vervoer, te bevinden op de weg of plaats, die deel uitmaakt van een 
door het college aangewezen gebied als bedoeld in het eerste lid, gedurende de uren daarbij 
genoemd. 
Ingevolge artikel 3.1.2. van de APV is het, onverminderd het bepaalde in de Opiumwet 
verboden op of aan de weg post te vatten of zich daar heen en weer te bewegen en zich op of 
aan wegen in of op een voertuig te bevinden of daarmee heen en weer of rond te rijden, met 
het kennelijke doel om middelen als bedoeld in de artikelen 2 en 3 van de Opiumwet, of 
daarop gelijkende waar, al dan niet tegen betaling af te leveren, aan te bieden of te 
verwerven, daarbij behulpzaam te zijn of daarin te bemiddelen. 
Artikel 8:69, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) bepaalt dat de 
rechtbank uitspraak doet op de grondslag van het beroepschrift, de overgelegde stukken, het 
verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter zitting. 
Artikel 8:69, tweede lid, van de Awb bepaalt dat de rechtbank ambtshalve de rechtsgronden 
aanvult. 
2.2 
Bij het bestreden besluit heeft de burgemeester gehandhaafd het besluit van 6 januari 2005 tot 
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het opleggen van een gebiedsontzegging aan [wederpartij], op grond waarvan [wederpartij] 
zich gedurende een termijn van 14x24 uren niet in het ingevolge artikel 2.4.25, eerste lid van 
de APV aangewezen gebied mag bevinden. Aan dit besluit ligt ten grondslag het bepaalde in 
artikel 2.4.25, tweede lid, aanhef en onder a, van de APV en de gebruiksinstructies van de 
burgemeester aan de politie ten aanzien van de toepassing van dit verordeningsartikel. 
Eerder, op 9 oktober 2004, is [wederpartij] een verwijderingsbevel als bedoeld in artikel 
2.4.25, eerste lid, van de APV opgelegd. 
2.3 
De rechtbank heeft haar oordeel dat ten tijde van de aanhouding van [wederpartij] niet werd 
voldaan aan de voorwaarden voor het geven van een verwijderingsbevel gebaseerd op het 
mutatierapport van de politie regio Limburg-Zuid, district Heerlen, waarin is beschreven dat 
jegens [wederpartij] op 9 oktober 2004 omstreeks 15.55 uur bij de politie het vermoeden rees 
dat hij in het aangewezen gebied drugs wilde verkopen, dat toen de politie hem aldaar aan 
een controle wilde onderwerpen, hij per auto wegvluchtte uit het aangewezen gebied, dat hij 
in een straat daarbuiten is aangehouden en dat hem op dezelfde datum een verwijderingsbevel 
is uitgereikt. De rechtbank heeft uit dit rapport opgemaakt dat [wederpartij] zich ten tijde van 
de aanhouding die aan het verwijderingsbevel voorafging, niet meer op een weg of plaats in 
het aangewezen gebied bevond. Zij heeft op grond daarvan geoordeeld dat niet aan de 
voorwaarden van het geven van een verwijderingsbevel was voldaan, dat een onmiddellijke 
verwijdering van [wederpartij] met het oog op de belangen die met de verwijdering zijn 
gediend, niet langer nodig was en dat derhalve geen verwijderingsbevel in de zin van de APV 
is gegeven. De rechtbank heeft vervolgens ten aanzien van de in geding zijnde 
gebiedsontzegging geoordeeld dat de burgemeester aan het verwijderingsbevel van 9 oktober 
2004 dan ook niet de bevoegdheid kon ontlenen om de gebiedsontzegging op te leggen. 
2.4 
De burgemeester betoogt dat de rechtbank ten onrechte ambtshalve is ingegaan op het 
verwijderingsbevel en vervolgens ten onrechte de conclusie heeft getrokken dat dit bevel niet 
correct is gegeven. Volgens de burgemeester is de rechtbank in strijd met artikel 8:69, eerste 
lid, van de Awb buiten de grenzen van het haar voorgelegde geschil getreden. 
2.5 
Dit betoog treft doel. 
De Afdeling gaat ervan uit dat de rechtbank heeft beoogd ambtshalve te toetsen of de 
burgemeester ten tijde van het primaire besluit over de bevoegdheid beschikte tot het 
opleggen van een gebiedsontzegging aan [wederpartij]. Daartoe was, voor zover van belang, 
vereist dat aan [wederpartij] tenminste eenmaal een bevel als bedoeld in artikel 2.4.25, eerste 
lid, van de APV was gegeven. Vaststaat dat aan die voorwaarde was voldaan. Een 
beoordeling van de rechtmatigheid van dit bevel viel buiten het bereik van de door de 
rechtbank te verrichten ambtshalve toetsing. Die beoordeling kan de rechtbank ingevolge 
artikel 8:69, eerste lid, van de Awb slechts verrichten indien [wederpartij] de wijze waarop 
het bevel is gegeven in de gronden van zijn beroep op enigerlei wijze aan de orde had gesteld. 
Dit was, zoals uit het navolgende blijkt, niet het geval. 
In het beroepschrift heeft [wederpartij] geen enkele grond voorgedragen die betrekking heeft 
op of verwijst naar het eerder uitgevaardigde verwijderingsbevel. Hetzelfde geldt de brief van 
7 december 2005 die [wederpartij] als reactie op het door de burgemeester ingediende 
verweerschrift, aan de rechtbank heeft ingezonden. Blijkens het proces-verbaal van het 
verhandelde ter zitting van de rechtbank heeft [wederpartij] ten betoge van zijn beroep naar 
deze stukken verwezen en heeft hij eerst tegen het verwijderingsbevel stelling genomen nadat 
de rechter een vraag daarover aan de vertegenwoordiger van de burgemeester had 
opgeworpen. 
Het beroep van [wederpartij] bood de rechtbank derhalve geen ruimte voor ambtshalve 
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aanvulling van de rechtsgronden als bedoeld in artikel 8:69, tweede lid, van de Awb. 
De Afdeling is dan ook van oordeel dat de rechtbank er bij de beoordeling van het bestreden 
besluit aan de hand van de daartegen aangevoerde gronden vanuit had moeten gaan dat 
voldaan is aan de in artikel 2.4.25, tweede lid, aanhef en onder a, van de APV gestelde 
voorwaarde dat een verwijderingsbevel moet zijn gegeven vooraleer tot een 
gebiedsontzegging kan worden besloten. 
Door het besluit van 9 oktober 2004 in haar beoordeling te betrekken zoals zij heeft gedaan, 
is de rechtbank buiten de door artikel 8:69, eerste lid, van de Awb getrokken grenzen van het 
geschil getreden. 
2.6 
Het hoger beroep is gegrond. De aangevallen uitspraak dient te worden vernietigd. De 
Afdeling ziet aanleiding de zaak met toepassing van artikel 44, eerste lid, van de Wet op de 
Raad van State naar de rechtbank terug te wijzen om door haar te worden behandeld en 
beslist, nu de rechtbank niet is toegekomen aan een inhoudelijke beoordeling van de in 
beroep bestreden gebiedsontzegging. 
2.7 
Voor een proceskostenveroordeling bestaat geen aanleiding. 
3. Beslissing 
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
Recht doende in naam der Koningin: 
I. verklaart het hoger beroep gegrond; 
II. vernietigt de uitspraak van de rechtbank Maastricht van 10 april 2006 in zaak no. AWB 
05/1453; 
III. wijst de zaak naar de rechtbank terug. 






De APV van de gemeente Heerlen bepaalt dat het college gebieden kan aanwijzen waarin 
politieambtenaren, in het belang van onder andere de openbare orde, personen kunnen 
bevelen zich onmiddellijk te verwijderen uit dat gebied (art. 2.4.25 lid 1 APV). Aan dat bevel 
is geen termijn verbonden. Anders gezegd: aan het bevel is voldaan zodra de persoon aan wie 
het bevel is gegeven, zich buiten het aangewezen gebied bevindt. De burgemeester kan 
vervolgens aan personen aan wie eerder een dergelijk bevel is gegeven, in het belang van 
onder andere de openbare orde, een gebiedsontzegging geven voor de duur van ten hoogste 
veertien dagen (art. 2.4.25 lid 2 aanhef en onder a APV). 
Op 9 oktober 2004 bevond verweerder zich in het door het college aangewezen gebied. Bij de 
politie ontstond het vermoeden dat verweerder drugs wilde verkopen. Hij is daarop 
achtervolgd en op een plaats buiten het door het college aangewezen gebied aangehouden. Op 
dat moment is aan hem door een politieambtenaar een verwijderingsbevel gegeven. Op 6 
januari 2005 bevond verweerder zich opnieuw in het aangewezen gebied en ontstond 
opnieuw het vermoeden dat verweerder drugs verhandelde. Daarop is hem, namens de 
burgemeester, een gebiedsontzegging opgelegd van veertien dagen. Tegen dat besluit is 
verweerder opgekomen. 
De rechtbank heeft zijn beroep gegrond verklaard. Volgens de rechtbank was de 
burgemeester niet bevoegd de gebiedsontzegging op te leggen, nu het verwijderingsbevel 
onrechtmatig, want buiten het door het college aangewezen gebied, was opgelegd. Tegen 
deze uitspraak richt zich het door de burgemeester ingestelde hoger beroep. De burgemeester 
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stelt zich op het standpunt dat de uitspraak niet in stand kan blijven, omdat de rechtbank met 
de beoordeling van de rechtmatigheid van het verwijderingsbevel, buiten de grenzen van het 
geschil is getreden. De Afdeling verklaart dat hoger beroep gegrond: omdat verweerder bij de 
rechtbank geen gronden heeft aangevoerd waarmee hij de rechtmatigheid van het 
verwijderingsbevel betwist, is de rechtbank, met haar vaststelling dat het verwijderingsbevel 
ten onrechte is opgelegd — en daardoor ook de gebiedsontzegging —, buiten de grenzen van 
het geschil getreden (art. 8:69 lid 1 Awb). 
2 
‘De rechtbank doet uitspraak op de grondslag van het beroepschrift, de overlegde stukken, 
het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter zitting’, zo luidt art. 8:69 lid 
1 Awb. Deze bepaling is voor velerlei interpretaties vatbaar (zie bijvoorbeeld Rb. Assen 3 juli 
1998, AB 1998, 319 (Assens vorderingsmodel; m.nt. HBr)). De Afdeling legt deze bepaling 
echter zó uit, dat de bestuursrechter slechts de rechtmatigheid van een besluit mag beoordelen 
aan de hand van door appellant aangebrachte gronden (bijvoorbeeld ABRvS 29 juli 1996, JB 
1996/190 (Firma Bentvelsen en Zoon; m.nt. MAH)). 
De door appellant aangevoerde gronden kunnen, zeker wanneer appellant zich niet laat 
vertegenwoordigen door een advocaat, niet voldoende juridisch geformuleerd zijn. De rechter 
heeft dan de plicht om de door appellant geformuleerde gronden juridisch te kwalificeren. 
Een voorbeeld kan dit verduidelijken: indien appellant als grond heeft geformuleerd dat, nu 
zijn buurman een bouwvergunning heeft gekregen voor een dakkapel, ook hem zelf zo'n 
vergunning niet geweigerd mag worden, is de rechter gehouden deze grond te kwalificeren 
als een beroep op het gelijkheidsbeginsel (vergelijk A.J. Bok, ‘Omvang van het geding’, in: 
E.C.H.J. van der Linden & F.A.M. Stroink (red.), JB-select, p. 192). De wet noemt dit het 
ambtshalve aanvullen van de rechtsgronden (art. 8:69 lid 2 Awb). 
In de onderhavige casus had verweerder bij de rechtbank (in de hoedanigheid van appellant) 
slechts de rechtmatigheid van de gebiedsontzegging betwist met de stelling dat hij weliswaar 
aanwezig was in het door het college aangewezen gebied, maar daar — kort gezegd — niets 
onoirbaars heeft gedaan. Pas na een vraag van de rechtbank over het eerder opgelegde 
verwijderingsbevel heeft verweerder bij de rechtbank de rechtmatigheid van dat besluit 
betwist. Volgens de Afdeling is de rechtbank daarmee buiten de grenzen van het geschil 
getreden (dat wil zeggen buiten de aangevoerde gronden) en was er derhalve ook geen plaats 
voor het aanvullen van de rechtsgronden (r.o. 2.5). 
3 
Op de hoofdregel, dat de bestuursrechter slechts de rechtmatigheid van een besluit beoordeelt 
aan de hand van de door appellant aangevoerde gronden, bestaat echter een uitzondering. De 
bestuursrechter moet ambtshalve, dat wil zeggen ook als appellant ter zake geen gronden 
heeft aangevoerd, beoordelen of het aangevallen besluit in strijd is met een bepaling van 
openbare orde. Deze uitzondering op de hoofdregel is niet vastgelegd in de tekst van de Awb, 
maar de wetgever ging van het bestaan van zo'n regel uit (Parl. Gesch. Awb II, p. 464). In de 
jurisprudentie heeft deze regel nader inhoud gekregen. Zo heeft de Afdeling geoordeeld dat 
de bevoegdheid van bestuursorganen van openbare orde is (ABRvS 26 november 2003, JB 
2004/46). De Afdeling geeft in deze uitspraak, naar mijn mening ten onrechte, geen 
toepassing aan deze regel. Een rechtmatig verwijderingsbevel is een voorwaarde voor het 
kunnen geven van een verblijfsverbod. Indien het verwijderingsbevel (zoals in casu) 
onrechtmatig is, is de burgemeester niet bevoegd verweerder een gebiedsontzegging op te 
leggen. De beoordeling van de rechtmatigheid van het bevel is daarom van openbare orde. 
Vergelijk B.J. Schueler, ‘Beroep bij de rechter’, in: L.J.A. Damen e.a. (red.), Bestuursrecht 
(deel 2), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2006, p. 207, die stelt dat ‘ook ander regels 
die bepalend zijn voor de bevoegdheid tot het nemen van een besluit’, dan regels ‘over de 
wettelijke grondslag, attributie, delegatie en mandaat’ van openbare orde zijn. 
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4 
Indien de Afdeling zó had geoordeeld, zou dan de bestreden gebiedsontzegging voor 
vernietiging in aanmerking zijn gekomen? Indien het systeem van de Awb en de 
jurisprudentie van de Afdeling wordt gevolgd, kan daarvan geen sprake zijn. In casu was het 
verwijderingsbevel immers reeds onaantastbaar geworden: verweerder had tegen het bevel 
geen rechtsmiddel aangewend en kon dat, vanwege het verstrijken van de zeswekentermijn, 
ook niet meer. In rechte stond daarmee vast dat de burgemeester bevoegd was om ten aanzien 
van verweerder een gebiedsontzegging te geven. De bestuursrechter is dan niet meer bevoegd 
om in een procedure tegen de gebiedsontzegging alsnog de rechtmatigheid van het 
verwijderingsbevel te beoordelen (vergelijk ABRvS 24 maart 2004, AB 2004, 165 (r.o. 2.5.3; 
m.nt. AvH)). Dat bevoegdheidsvragen van openbare orde zijn (zie hiervóór onder 3), doet 
daaraan niet af. Openbare ordekwesties verruimen naar mijn oordeel de grenzen van het 
geschil, maar doorbreken de formele rechtskracht van besluiten niet: litis finiri oportet. 
In recente jurisprudentie heeft de Afdeling echter een (nieuwe) uitzondering aanvaard op de 
leer van de formele rechtskracht. Als de onrechtmatigheid van het besluit ‘voor een ieder op 
voorhand duidelijk is’, dan hoeft de bestuursrechter niet van de rechtsgeldigheid van dat 
besluit uit te gaan, ook al zijn tegen dat besluit geen rechtsmiddelen aangewend en is dat ook 
niet meer mogelijk (ABRvS 24 januari 2007, AB 2007, 198 (r.o. 2.6; m.nt. Marseille)). In dat 
geval is er volgens de Afdeling sprake van een nietig besluit (ABRvS 30 juni 2004, LJN 
AP4648 (r.o. 2.4)). 
Ook in deze uitspraak lijkt de Afdeling een doorbraak van de formele rechtskracht van het 
verwijderingsbevel mogelijk te achten. Zij overweegt: ‘Een beoordeling van de 
rechtmatigheid van dit bevel [het verwijderingsbevel, JS] viel buiten het bereik van de door 
de rechtbank te verrichten ambtshalve toetsing. Die beoordeling kan de rechtbank ingevolge 
art. 8:69, lid 1, Awb slechts verrichten indien [wederpartij] de wijze waarop het bevel is 
gegeven in de gronden van zijn beroep op enigerlei wijze aan de orde had gesteld.’ Anders 
gezegd: áls appellant bij de rechtbank gronden had aangevoerd waarmee hij de 
rechtmatigheid van het verwijderingsbevel had bestreden, had de rechtbank, aldus de 
Afdeling, ten gronde de rechtmatigheid van dat bevel kunnen beoordelen. 
5 
Zou in dit geval de formele rechtskracht doorbroken kunnen worden? Het criterium dat door 
de Afdeling wordt aangelegd voor nietige besluiten, waarvoor de leer van de formele 
rechtskracht doorbroken wordt, brengt ons daarbij niet veel verder: is ‘voor een ieder op 
voorhand duidelijk’ dat het verwijderingsbevel onrechtmatig is? Het zou kunnen. 
Echter ook wanneer niet aangenomen wordt dat het verwijderingsbevel nietig is, meen ik dat 
de omstandigheden van dit geval een doorbraak van de formele rechtskracht rechtvaardigen. 
Daarvoor acht ik drie argumenten van belang. Ten eerste is, zoals gezegd, aan het 
verwijderingsbevel voldaan, zodra de persoon aan wie dat bevel is gegeven zich buiten het, 
door het college, aangewezen gebied bevindt. Kan in redelijkheid van iemand verwacht 
worden dat hij tegen zo'n bevel rechtsmiddelen aanwendt? Slechts bij kennis van de 
constructie in de APV dat door een dergelijke bevel het opleggen van een gebiedsontzegging 
voor langere tijd mogelijk wordt, ligt het aanwenden van rechtsmiddelen in de rede. De vraag 
is vervolgens: mag die kennis worden verondersteld? Naar mijn mening luidt het antwoord 
ontkennend. Ten tweede beperkt de gebiedsontzegging een verdragsrechtelijk beschermd 
grondrecht, namelijk de verplaatsingsvrijheid (art. 2 Vierde Protocol EVRM). De 
ingrijpendheid van zo'n besluit rechtvaardigt naar mijn oordeel mede een doorbraak van de 
onaantastbaarheid van het verwijderingsbevel, waardoor de bevoegdheid van het 
bestuursorgaan dat de bestreden beslissing heeft genomen, door de bestuursrechter kan 
worden beoordeeld. Ten derde is het vasthouden aan de onaantastbaarheid van het 
verwijderingsbevel vanuit een oogpunt van rechtseenheid onredelijk. Indien verweerder 
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immers de gebiedsontzegging zou hebben overtreden en zich daarvoor zou hebben moeten 
verantwoorden bij de strafrechter (art. 184 Sr), zou deze geen boodschap hebben gehad aan 
de — wat de burgerlijke rechter zou noemen — formele rechtskracht van het 
verwijderingsbevel (HR 24 september 2003, NJ 2003, 80 (r.o. 3.5; m.nt. YB)). Als de 
bestuursrechter dat in dit geval wel zou doen, is dat moeilijk verteerbaar. 
mr. drs. J.J.J. Sillen 
sectie staatsrecht, Radboud Universiteit Nijmegen 
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